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Meno rischi per gli investitori: le Sezioni Unite
chiariscono gli obblighi del proprietario incolpevole di un
sito inquinato

1. Introduzione

Nel contesto delle operazioni di bonifica e di ripristino dei siti inquinati,
nessun dubbio sorge in relazione alla responsabilita dell’operatore che
ha cagionato un danno ambientale, a cui spetta non solo il pagamento
delle relative sanzioni, ma anche l'onere di implementare misure volte a
risanare o sostituire le risorse e i servizi naturali che ha danneggiato. Le
Sezioni Unite si sono recentemente pronunciate, invece, per meglio
perimetrare gli obblighi del proprietario del sito inquinato, non
responsabile della contaminazione.

2. Il caso e il rilievo della pronuncia

In un contesto in cui la rigenerazione urbana ed il conseguente recupero
dell’esistente ¢ centrale per le nuove iniziative di sviluppo immobiliare, la
pronuncia in questione rappresenta un’ulteriore rassicurazione per gli
investitori istituzionali.

11 principio “polluter pays” - “chi inquina paga” - viene nel caso specifico
declinato con riferimento alla figura del proprietario incolpevole,
delineandone facolta, compiti e responsabilita.

Nel 2001, infatti, la societa ricorrente (“Societa”) costruiva una discarica
per lo smaltimento di rifiuti solidi urbani, gestendola sino al 2003. Nel
2003-2004, I’Arpa svolgeva controlli sulla falda acquifera e rilevava la
presenza di plurime sostanze inquinanti e concentrazioni nocive oltre le
soglie previste. Il Ministero del’Ambiente (“Ministero”) disponeva a
carico della Societa approntamento delle misure di prevenzione, con
prescrizione di messa in sicurezza di emergenza (“m.i.s.e.”). La Societa
impugnava tali statuizioni, denunciando la violazione di diverse disposi-
zioni del Codice dell’Ambiente e sottolineando, in particolare, la propria
qualita di proprietaria non responsabile del danno ambientale e 'omessa
dovuta identificazione del responsabile della contaminazione.

1 Principio sancito nell’art. 191 del Trattato sul Funzionamento dell’'Unione europea, che ha poi
ispirato Iart. 245 del D.Lgs. n. 152 del 3 aprile 2006 (“Codice dell’Ambiente”).
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Il competente Tribunale Superiore delle Acque Pubbliche (“TSAP”)
condivideva il difetto di “una seria dimostrazione che il processo d’inquinamento
dei terreni”’ fosse “iniziato con linsediamento in loco” della Societa, ma riteneva
che su quest’ultima gravasse, comunque, 'onere di approntare la m.i.s.e.,
nel contesto di prevenzione e riparazione del danno ambientale, ritenendo
che la stessa non avesse finalita sanzionatoria o riparatoria, con conse-
guente irrilevanza di qualsivoglia accertamento di dolo o colpa in capo alla
Societa. Secondo il ragionamento del TSAP, il principio di origine
comunitaria “chi inquina paga”, impone una responsabilita anche ogget-
tiva — seppur non di mera posizione — estendibile nel caso di specie anche
al soggetto non materialmente individuato come inquinatore.

La Societa ricorreva in Cassazione, contestando, in particolare, (i)
'applicazione del principio “chi inquina paga” al caso di specie e, dunque,
ogni responsabilita in capo al proprietatio/gestore di provvedere alla
m.is.e. (stante anche I'erronea mancata individuazione del responsabile
della potenziale contaminazione), nonché (ii) 'errata applicazione delle
norme della responsabilita da custodia o da posizione (artt. 2050-2051
c.c.), avendo la disciplina del Codice dell’Ambiente natura speciale rispetto
a quella del codice civile, con conseguente inapplicabilita di quest’ultima,
come confermato dalla Suprema Corte.

3. Gli orientamenti giurisprudenziali consolidatisi nella
giurisprudenza amministrativa

Nella giurisprudenza amministrativa si sono registrate posizioni differenti
in materia di obblighi del proprietario incolpevole2.

- Secondo un primo orientamento estremamente severo, il
proprietario incolpevole di un sito inquinato non ¢ immune dalle
conseguenze della contaminazione.

2 Sul punto si veda Cons. Stato, Sez. VI, sent. 26/06/2013, n. 3515.



i

Autori

Luca Perfetti

luca.perfetti@belex.com
tel. +39 02 771131

Massimo Baroni
massimo.baroni@belex.com

tel. +39 02 771131

Antonio Giulio Carbonara

antonio.carbonara@belex.com
tel. +39 02 771131

Marina Roma

marina.roma@belex.com
tel. +39 02 771131

In ossequio al principio “chi inquina paga”, ¢ comunque tenuto a
sostenere i costi connessi agli interventi di bonifica, in quanto soggetto
che si trovava nella situazione di evitare il danno nel modo piu
conveniente, prescindendo, cosi, sia dall’elemento soggettivo (dolo o
colpa) sia dall’elemento oggettivo (nesso eziologico), secondo il modello
della responsabilita “da posizione”. A sostegno di tale affermazione, ¢
stato, tra I'altro, richiamato 'art. 253 del Codice dell’Ambiente, nella parte
in cui afferma che, laddove I'identita del responsabile non sia accertata o
I’azione di rivalsa nei suoi confronti non sia fruttuosamente esercitabile, il
privilegio e la ripetizione delle spese possono essere esercitati nei confronti
del proprietario incolpevole. Pertanto, alcuni giudici hanno sottolineato
che “il proprietario é il soggetto sul quale I'ordinamento, in ultima istanza, fa gravare
le conseguenze dell inquinamento e dei successivi intervent?” in quanto non ¢ ammis-
sibile che “zn assenza di individnazione del responsabile ovvero di impossibilita di
questi a far fronte alle proprie obbligazioni, il costo degli interventi gravi sulla
collettivita”.

- Un secondo orientamento ha, invece, evidenziato che il Codice
del’Ambiente delinea una “precisa scansione nell individnazione dei soggetti di
volta in volta chiamati ad adottare le misure di protezione e ripristino ambientale senza
possibilita d'individuare in modo diretto ed immediato in capo al proprietario incolpevole
alcuno degli obblighi di cui agli artt. 240 e s5.”’. Infatti, ai sensi dell’art. 242,
emerge che gli interventi per la messa in sicurezza e le misure di
riparazione sono imputabili solo al responsabile ovvero all’Ammini-
strazione, a meno che non sia provato il nesso causale tra la condotta del
proprietario e la contaminazione. Dunque, nell’opinione dei sostenitori di
tale orientamento, una corretta interpretazione del principio “chi inquina
paga” presuppone I'esclusione di indici presuntivi e forme piti 0 meno
accentuate di responsabilita oggettiva.

I’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato?, chiamata a dirimere la
questione, ha pienamente accolto il secondo orientamento.

4. Le statuizioni delle Sezioni Unite

Ta recentissima sentenza n. 3077/2023 delle Sezioni Unite della
Cassazione* (“Sentenza”) cristallizza quanto gia anticipato dalla giuri-
sprudenza civile e amministrativa a seguito della pronuncia dell’Adunanza
Plenaria del 2013, in particolare chiarendo che:

- ¢li interventi per la messa in sicurezza di emergenza e le misure di
riparazione (i.e. interventi di bonifica) gravano esclusivamente sul
responsabile della contaminazione ovvero, laddove questi non sia
individuabile o risulti incapiente, spettano all’Amministrazione;

- il proprietario incolpevole del sito inquinato puo essere chiamato a
farsi finanziariamente carico degli interventi per la messa in sicurezza
di emergenza e delle misure di riparazione solo laddove:

) sia stata effettivamente realizzata d’ufficio la bonifica da

3 Cons. Stato, Ad. Plen., ord. 13/11/2013, n. 25.
4 Cass. civ., Sez. Unite, sent. 01/02/2023, n. 3077.
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parte del’ Amministrazione; e
i) vi sia un provvedimento motivato che giustifichi I'impos-
sibilita di accertare I'identita del responsabile o di esercitare
fruttuosamente lazione di rivalsa nei confronti di
quest’ultimo.
In ogni caso, il diritto di rivalsa dell’Amministrazione nei confronti del
proprietario pud essere esercitato solo entro i limiti del valore di
mercato riconosciuto al sito a seguito dell’avvenuta opera di bonifica;
I'obbligo di effettuare gli interventi di messa in sicurezza, bonifica e
ripristino ambientale ¢ imposto al proprietario del sito solo laddove
abbia cagionato o contribuito a causare il danno ambientale (i.e. non
sia incolpevole);

gli unici obblighi che il Codice del’Ambiente pone direttamente a
carico del proprietario incolpevole sono quelli di adottare misure di
prevenzione (art. 245 cod. amb.) e di comunicare all’Autorita compe-
tente la riscontrata presenza (attuale o potenziale) di contaminazione
(art. 245, comma 2 cod. amb.).

Si sottolinea la “non_assimilabilita delle m.i.s.e. (misure di messa in
sicurezza di emergenza) alle misure di prevenzione, nonostante anche
le prime possano materialmente assolvere ad una finalita di contenimento del
danno” cosi che “solo le seconde implicano un danno ancora non presente”.
Infatti, “/a m.i.5.e. appare ginstificata all'altezza di condizioni di emergenza
tali da imporre, finalisticamente, il contrasto ad eventi di contaminazione
repentini, dunque con pregindizio ambientale in itinere, per il quale la misura
volge al contenimento, in attesa di bonifica o messa in sicurex3a, ma di cui la
m.1.5.e. Stessa € gia una prima parte”;

I’Amministrazione ha I'obbligo di effettuare le indagini volte
all'identificazione del soggetto responsabile dell’evento di contamina-
zione (art. 244 cod. amb.);

in mancanza di intervento del responsabile o del soggetto interessato,
le opere sono eseguite d’ufficio dall’Amministrazione (art. 250 cod.
amb.);

al proprietario incolpevole viene sempre riconosciuta la facolta di ese-
guire volontariamente gli interventi di bonifica (art. 245 cod. amb.),
anche al fine di limitare le conseguenze patrimoniali che derivano
dallimposizione dei richiamati oneri reali sul bene immobile conta-
minato (art. 253 cod. amb.).

Piu precisamente, le Sezioni Unite hanno confermato che il proprietario
non puo essere chiamato ad effettuare la m.i.s.e. in base ad una
mera responsabilita da posizione, precisando, al riguardo, che debba
esser “esclusa una indicazione comunitaria alla riparazione del danno a carico di chi
non abbia svolto ['attivita professionale di operatore, bensi venga chiamato a rispondervi
nella veste di titolare di diritti dominicali’. Dunque, I'essere proprietari di un
sito inquinato non ¢ sufficiente a far sorgere alcun obbligo di attuare gli
interventi per la messa in sicurezza di emergenza e la relativa bonifica, in
quanto ¢ necessaria la prova della sussistenza del nesso causale tra la
condotta commissiva od omissiva del proprietario ed il fenomeno
inquinante, la quale ¢ onere gravante sull’Amministrazione. Nondimeno,
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il proprietario ha la facolta di attivare il ripristino ambientale di sua
iniziativa, cosi da non rischiare di perdere la disponibilita dell'immobile.

Al riguardo, vale la pena sottolineare che “/inapplicabilita degli artt.
2050-2051 c.c. discende direttamente dalla natura interamente speciale propria
del codice dell’ambiente; si ¢ cioé di fronte ad un corpo normativo appositamente
dedicato alla tutela dell'illecito ecologico, ormai slegato dal sistema regolativo
dell'illecito civile ordinario di cui agli artt. 2043 e s. c.c.”.

5. Conclusioni

In definitiva, con la Sentenza in esame, le Sezioni Unite hanno chiarito che
al proptietario/gestore del sito inquinato — non autore dell'inquinamento
— non puo essere imposto 'obbligo di eseguire le misure di messa in sicu-
rezza di emergenza e di bonifica. Le recenti statuizioni delle Sezioni Unite
non costituiscono pertanto una novita in materia di responsabilita del
danno ambientale, ma rappresentano una importante conferma dell’im-
possibilita di estendere al proprietario incolpevole del sito inquinato
quegli obblighi che il Codice dell’Ambiente attribuisce al solo re-
sponsabile della contaminazione.

Si prevede, dunque, che quest’ultima pronuncia costituira in futuro punto
di riferimento per i Tribunali, civili e amministrativi. Si segnala, a tal
proposito, che I'approdo della Cassazione ¢ gia stato richiamato espres-
samente in alcune recenti decisioni (T.A.R. Napoli, Sez. V, sent.,
13/03/2023, n. 1644 ¢ T.A.R. Totino, Sez. 11, sent., 04/05/2023, n. 418).
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